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REFORMA CONSTITUCIONAL Y TRANSICION
DEMOCRATICA*

|. INTRODUCCION

Transicion a la democracia y reforma congtitucional han sido y
son procesos pendulares y permanentemente recurrentes en la
agitada y siempre impredecible vida politica de la América
Tanto que alguien, no sin cierta ironia zumbona, ha sostenido
que autocracia y democracia han jugado en la América el papel
de la alternabilidad de partidos en una tragica e inacabada ines-
tabilidad que ha impedido, assmismo, € imperio del Estado de-
mocrético de derecho y la constitucionalidad.! Lo testimonia €l

* Ponencia presentada a VII Congreso |beroamericano de Derecho Cons-
titucional, desarrollado en € Ingtituto de Investigaciones Juridicas de la Uni-
versidad Naciona Autonoma de México-México D. F., los dias 12 a 15 de
febrero de 2002. Version revisada

1 Samuel Huntington identifica tres olas democratizadoras en la historia de la
modernidad: la primera que abarca los afios de 1826 a 1926; la segunda de
1943 a 1962, y la tercera desde d aflo de 1974 sin que a la fecha se sepa su termi-
nacion. Reconoce, asmismo, dos contra-olas: la primera entre 1926-1942 y la se-
gunda entre 1958-1975. La primera ola coincide con la etgpa de mayor estabilidad
ingtitucional y democrética de la Ameérica como lo demuestra la excepciona lon-
gevidad congtituciond de Argentina, Uruguay, Chile, Colombia y Brasil, en los
siglos XIX y principios del siglo XX. Fruto de la segunda ola seria € retorno ala
democracia de Argenting, Brasil, Chile, Perd, Uruguay entre otras naciones. La
primera contra-ola (1926-1942) coincide con € derrumbe de la mayor parte de
las Republicas aristocréticas y el nacimiento de las mas fieras dictaduras lati-
noamericanas. SOlo la democracia costarricense, a diferencia de otras experien-
cias latinoamericanas, resistié incolume, hasta hoy, la segunda contraola en la
que se instauraron diversos militarismos que asolaron en las décadas de los
sesenta a los ochenta la América 'y que generaron el gravisimo problema de la
deuda externa que aun agobia a nuestros pueblos. Huntington, La tercera ola.
La democratizacion a fines del siglo XX, Barcelona, Paidés, 1994, pp. 25y ss.
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244 CONSTITUCION, DEMOCRACIA Y AUTOCRACIA

hecho anecdético pero significativo de que ningin pais, a sur
del Rio Grande, ha logrado, en casi 200 afios, una continuidad
institucional, por lo menos centenaria, a pesar de algunas muy
longevas experiencias particularmente en el siglo XIX y princi-
pios del siglo pasado.

La normalidad latinoamericana esté representada, asi, por
Constituciones y democracias efimeras, frustradas o burladas
por diversas y complgjas causas. Algunas de origen externo que
la comunidad internacional a despecho de la retérica de sus so-
lemnes y grandilocuentes compromisos ha espectado y tolerado,
con absoluta indiferencia, so pretexto del respeto a la “libre de-
terminacion de los pueblos’ que, era en € fondo, € respeto a las
fuerzas armadas convertidas en &bitros de la vida politica 0 en
fuerzas de ocupacion interna en obsequio de proyectos politicos
imperialistas externos, caudillistas, liberales, conservadores o
groseramente corporativos. Desde luego que, en ello, han jugado
factores internos cuya naturaleza 'y causas estudian, cada vez mas
acuciosamente, la politologia y la sociologia, particularmente, a
partir de la segunda guerra mundial como consecuencia de la
multiplicacion del nimero de Estados a raiz de la descoloniza-
cion de Africay, por cierto, a causa de experiencias revolucio-
narias que podian afectar los equilibrios de las potencias hege-
monicas del mundo en sus respectivas areas de influencia.

La caida del mundo de Berlin y €l fin del “Estado revolucio-
nario por antonomasid’ como lo ha recordado Giovanni Sartori
nos dej6 frente a un vencedor absoluto: la democracia liberal o
més exactamente, € principio de legitimacion popular. La de-
mocracia asi ya ho tiene enemigos: ya no esta enfrentada a legi-
timidades alternativas. Pero, ganar la guerra —como lo advierte
el mismo autor— no es ganar la paz para significar €l enorme
trecho que media entre instaurar y consolidar una democracia.
Ese trecho en el que muchas veces se frustran o extravian los
mejores y més 0sados intentos es precisamente la transicion de-
mocrética
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Porque e viento de la historia sopla hacia la democracia €
proceso de transicion hacia ella es, ahora, € problema central en
la construccion de una comunidad internacional, globalizada,
pacifica y ordenada. Lo es por tanto, el estudio e investigacién
de las condiciones necesarias 0 suficientes para asegurar € im-
perio del Estado democrético de derecho y € respeto a los dere-
chos humanos a través de estructuras ingtitucionales y juridicas
que le den estabilidad, seguridad y, naturalmente, longevidad.
La reforma constitucional, en ese contexto, sea como una trans-
formacion sustantiva o como un simple redisefio ha cobrado ca-
pital importancia

II. TRANSICION DEMOCRATICA: FACTORES EXTERNOS
E INTERNOS

1. Factores externos

Hay factores externos que juegan un papel fundamental en
los procesos de democratizacion y que producen e efecto de
“bola de nieve” de que habla también Huntington.? Expresion y
gemplo de esos factores externos que pueden contribuir a de-
sencadenar 0 eventua mente interrumpir procesos de transicién o
consolidacion democrética es la Carta Democratica Interameri-
cana recientemente aprobada.

2 Huntington menciona como factores desencadenantes de la “tercera ola
democratizadora’: € crecimiento econémico mundia en los afios sesenta, los
problemas de legitimacion de regimenes autoritarios en un contexto universal
de afirmacion de la libertad y de los derechos humanos, |os cambios en la doc-
trinay en las actividades de la Iglesia Catdlica (Concilio Vaticano Segundo en
1963-1965), los cambios en las politicas de los actores externos. Estan entre
dlos, ademas de acontecimientos de repercusion universal que bonifican o
prestigian la democracia, las politicas de las grandes potencias y, desde luego,
las decisiones de los organismos internacionales. Huntington, op. cit., nota 1,
pp. 53y 54.
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A. Inconsecuencia de organismos internacionales y potencias

Desde luego que € valor de los factores externos es relativo.
La experiencia ddl siglo XX revela una grave como inexcusable
inconsecuencia de los organismos internacionales, de las poten-
cias y de la comunidad internacional en general frente a las vi-
cisitudes de la democracia y del Estado de derecho. Los instru-
mentos de proteccidn o defensa de la democracia no han pasado
de ser declaraciones retéricas. Los casos de Estados Unidos® y de
la OEA, en este aspecto, son paradigméticos

Los instrumentos de proteccion o defensa de la democracia
no han pasado de ser declaraciones liricas. El “Acta Fina de
Bogota” sobre “la preservacion y defensa de la democracia en
América’ de 1948 fue suscrita por dictadores como Somoza.
Por ello mismo, no impidié que después se instauraran dictadu-
ras como las de Odria, Pérez Jiménez o Rojas Pinilla. No fue
distinta, por la misma razén, es decir, por la presencia de go-
biernos autocraticos en la OEA, la suerte de otros documentos
de la comunidad interamericana.*

3 El mismo Wilson que, en 1913, arrastré a su pais a la primera guerra
mundial para “convertir a mundo en un lugar seguro para la democracia’ no
titubed en establecer o respaldar gobiernos militares norteamericanos en Nica
ragua, Haiti y la Republica Dominicana. Estados Unidos no fue, por cierto, €
“gran arsena de la democracia’ como pretendia Roosevelt en diciembre de
1940 del mismo modo que la “Doctrina Truman” o la politica de Reagan no
contribuyeron siempre a robustecer el sistema democrético como lo revelan las
decisiones de uno y otro frente a casos como Grecia y Espafia o Filipinas de
Marcos, respectivamente.

4 El Compromiso de Santiago con la Democracia y la Renovacion del
Sstema Interamericano contenido en la Resolucion nim. 1080 (XXI-0/91),
complementada con la Declaracion de Nassau (AG/DEC.1, XXI11-0/92), no
solo cohonestd sino que legitimo el golpe de estado del 5 de abril de 1992 en
€l Perd, sino que también se aplicd en Haiti (1991), Guatemala (1993) y Para-
guay (1996). La posterior aprobacion de la Declaracion de Managua para la
Promocion de la Democracia y € Desarrollo, AG/DEC. 4 (XXI11-O/93) tam-
poco impidié flagrantes atentados contra la democraciay € Estado de derecho.

DR © 2004. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/VBAUS5

REFORMA CONSTITUCIONAL Y TRANSICION 247

B. Aprobacion de la Carta Democrética Interamericana

La Tercera Cumbre de las Américas, celebrada en abril del
2001 (WindsorCanadd), quebrd esa tradicion. Declard sin amba-
ges que “cualquier ateracion o ruptura del orden democrético
en un Estado del hemisferio constituye un obstéculo insuperable
para la participacion del gobierno, en situacion de conflicto de-
mocratico constitucional, en el proceso de las Cumbres de Amé-
rica’. Asi sentdé un precedente histérico y dejé expedito € ca
mino para la aprobacién de la Carta. Era preciso, sin duda,
arbitrar mecanismos que, mas ala de los intereses circunstancia-
les de los gobiernos y de los organismos internacionales, asegurara
a los pueblos, su derecho a la democracia 'y €l respeto a los de-
rechos humanos.

La Carta Democrética I nteramericana representa, obviamente,
un paso audaz. Conforme a €ella, los pueblos de América tienen
derecho a la democracia y los gobiernos, la obligacién de pro-
moverla y defenderla (articulo 10.). Con este objeto la carta de-
fine sus elementos esenciaes asi como sus componentes funda-
mentales (articulos 30. y 40.)° y, lo que es mas importante, crea
algunos mecanismos para garantizar su cumplimiento. No sdlo
permite a los gobiernos recurrir a la organizacién en procura de
asistencia para fortalecer o preservar la institucionalidad demo-

5 Articulo 3o0. Son elementos esenciales de la democracia representativa,
entre otros, € respeto a los derechos humanos y las libertades fundamentales;
€l acceso al poder y su gercicio con sujecion a Estado de derecho; la celebra-
cién de elecciones periddicas, libres, justas y basadas en €l sufragio universa
y secreto como expresion de la soberania del pueblo; e régimen plura de par-
tidos y organizaciones paliticas; y la separacion e independencia de los pode-
res publicos.

Articulo 40. Son componentes fundamentales del gjercicio de la democra-
cialatransparencia de las actividades gubernamentales, la probidad, la respon-
sabilidad de los gobiernos en la gestién publica, € respeto por los derechos
socides y la libertad de expresién y de prensa.

La subordinacién constitucional de todas las instituciones del Estado a la
autoridad civil, legamente congtituida y €l respeto a Estado de derecho de
todas las entidades y sectores de la sociedad son igualmente fundamentales
para la democracia.
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cratica (articulo 17), sino que también legitima a la OEA para
inspeccionar situaciones gque podrian afectarla (articulo 18), y le
permite someter a interdiccion a los gobiernos responsables en
casos de ruptura o ateracion del orden demacrético congtitucio-
nal, supuesto en que ademés la asamblea puede suspender la
participacion del Estado en cuestion en la propia OEA.S

C. Necesidad de complementar la Carta legitimando
a protagonistas del quehacer politico: partidos

La Carta era (Resolucion nim. 1838), por cierto, necesaria
pero no es ain suficiente. Es preciso, en primer lugar, incorpo-
rar formalmente en la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos (1969), los derechos reconocidos en ella tal como lo
permite la propia Convencion (articulos 76 y 77). En segundo
término, deben enmendarse las normas que correspondan de la
Convencion (articulos 10., inciso 2, y 44 ) para legitimar a los
partidos, a fin de que puedan recurrir ante la Comision y la Cor-
te Interamericana, en defensa de los pueblos a los que repre-
sentan, contra los Estados y los gobiernos agresores. Hay razo-
nes més que suficientes para ello.

El titular de un derecho debe disponer siempre de un recurso
eficaz para su reconocimiento y amparo no solo en el plano in-
terno sino, de modo especial, en € externo. Los gobiernos no
pueden burlar los derechos de sus pueblos ni desentenderse del
derecho a la democracia de otros pueblos. La accion de los par-
tidos complementara la eventual accion de los Estados y 6rga-

6 Laruptura o alteracién del orden democrético y constitucional se con-
sidera por si solo “un obstaculo insuperable”’ parala participacion del gobierno
respectivo en todos los 6rganos y asambleas de la organizacion (articulo 19).
Mas todavia. Fracasadas las formalidades y gestiones diplométicas dispuestas
por e Consgo permanente, la Asamblea General ademas de adoptar las deci-
siones que estime apropiadas (articulo 20), puede, incluso, suspender a Estado
en cuestion, su derecho de participacion en OEA, con e voto conforme de los
2/3 de los Estados miembros, desde luego, en el caso de ruptura del orden
democrético (articulo 21).
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nos politicos de la OEA y permitira que la Comision Interame-
ricana y, en su caso, la Corte Interamericana preserven, de ser
necesario, los derechos individuales y colectivos a la democra
cia que la Carta Interamericana reconoce a los pueblos. Sélo asi
los esfuerzos de transicioén o consolidacién democrética no po-
drén ser burlados o, cuando menos, no lo haran impunemente.

2. Factores internos

El libre gjercicio de los derechos politicos’ o la efectiva pro-
teccion jurisdiccional de los derechos humanos no es ya sufi-
ciente. La democracia enfrenta, modernamente, retos mas acu-
ciantes. Tiene que ser eficaz y debe asegurar el éxito de la
produccion, la distribucion, la integracion nacional, la insercion
internaciona y la creacion de bienestar en sociedades competiti-
vas que desencadenan expectativas que son incontrolables en un
mundo globalizado y cada vez mas intercomunicado. Y es que
como advierte José Eduardo Faria toda apertura politica exacer-
ba demandas reprimidas de justicia material, produce una cre-
ciente radicalizacion ideolégica y una explosion de conflictos
que debilitan a los gobiernos, comprometen la gobernabilidad y
finalmente afectan incluso la legitimidad democréatica. La demo-
cracia en transicién vive, asi, asediada por € riesgo de crisis re-
currente que derivan —segUn Bobbio— de la amenaza de la in-
gobernabilidad, de los necesarios procesos de privatizacion de lo

7 Elecciones libres y competitivas, libertad de expresion, prensa, y, en
los Ultimos tiempos, acceso equitativo a la informacion, sistemas de partidos
con acceso equitativo a los medios de comunicacion. El reconocimiento de la
existencia y derechos del pluralismo socia e ingtitucional y de su derecho de
participacion en las decisiones politicas, y por cierto de ciudadanias inclusivas
gue entrafien efectivo goce de derechos econdmicos, sociales, culturales, efec-
tiva proteccion jurisdiccional de la Congtitucion y los derechos, como el culto
a los valores democréticos, la subordinacion y control del poder por la Cons-
tituciones y la autoridad civil, € reconocimiento de una economia libre y com-
patible con requerimientos sociales y un pluralismo cultural capaz de lograr
siempre la unidad en medio de la diversidad sin afectar el derecho de cada
quien a su propia identidad.
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publico que reconocen y abren cauces, cada vez mas numerosos
de participacion de la sociedad civil reduciendo la capacidad de
manejo estatd y, desde luego, soportan la acechanza permanente
de los poderes invisibles, licitos e ilicitos.

A. Teorias que explican el fracaso de las transiciones
en €l tercer mundo

Diversas teorias han intentado explicar las dificultades y frus-
traciones democraticas y también prefigurar los rasgos de los
procesos de transicion a la democracia. Para algunos, la moder-
nizacion es simple transferencia de valores e ingtituciones de-
mocréticas para crear una cultura politica que dé estabilidad a
los regimenes democréticos. Para otros (los desarrollistas) pre-
supone cambios econdmicos y sociales capaces de crear clases
medias que se supone son portadoras de actitudes, valores 'y co-
digos caracteristicos de la modernidad. Hay quienes consideran
inviable cualquier proyecto democratico sin haber quebrado pre-
viamente los modelos de dominacion interna y de dependencia
externa. No faltan quienes suponen la necesidad de la ruptura
revolucionaria de las sociedades tradicionales, dentro de una
concepcion histérico-estructurdista de la democratizacion. Hay
los que, concibiendo la democratizacion como un proceso histo-
rico que lleva la transicion a la consolidacion y persistencia de
la democracia hacen énfasis en e aprovechamiento de las incer-
tidumbres y alternativas que las circunstancias ofrecen a los
pueblos en tales coyunturas. Finalmente, muchos cifran su espe-
ranza en la capacidad demidrgica de los procedimientos demo-
créticos y atribuyen el éxito a los consensos globales que los
protagonistas del cambio son capaces de lograr antes, durante y
después ddl proceso mismo.8

8 Marti i Puig, Salvador, “¢Y después de las transiciones qué? Un balan-
cey andlisis de las teorias del cambio politico”, Revista de Estudios Politicos,
Madrid, nim. 113, 2001, pp. 101 y ss.
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2. Requisitos de una transicion democrética

Cuaquiera que sea la teoria, la democratizacién es siempre
un proceso necesariamente prolongado, porque es integral y
complegjo. Implica, por cierto, una decision politica fundamen-
tal explicita 'y también € disefio del programa de un quehacer
histérico de largo plazo que comprometa a la sociedad toda y
gue sea capaz de generar, en Ultimo andlisis, genuinas ciudada-
nias reales.

Ello supone, en primer término, la creacion de un clima éti-
co-politico de tolerancia y respeto entre todos los actores del
proceso y, como consecuencia, la sustitucién de la confrontacién
por e didlogo y la concertacién como dinamica natural de la
vida politica 'y social. En segundo lugar, exige la definicion de
un modelo de sociedad fundada e inspirada en la primacia de la
persona humana, y en ciertos valores y en claros principios de
convivenciay ordenacion social, tales como la libertad, laigual-
dad, la justicia y la dignidad del trabajo. Sobre tal base cabe,
entonces, € disefio de una demaocracia gobernante y de un siste-
ma politico y social, dialogante y abierto a la participacion de
todos para asegurar € imperio de la justicia dentro de un Estado
de derecho ordenado bgjo la rigurosa primacia de la Constitu-
cion y una economia libre pero puesta al servicio del hombre.
De otra parte, impone, €l programa de un quehacer capaz de
asegurar a todos € acceso y disfrute de los beneficios de una
ciudadania que se traduzca en niveles reales y generalizados de
bienestar, econémico, socia, cultural, compatibles con la digni-
dad de la persona asi como garantizar la afirmacion de la iden-
tidad naciona dentro de un mundo crecientemente interdepen-
diente y solidario.

Por su propia naturaeza, todo proceso de transicion es 'y debe
ser inevitablemente consensud. Por su carécter findista debe pre-
figurar sus objetivos y, naturalmente, debe expresarse en una
Constitucion concebida como un programa sugestivo de vida en
comun gue le sirva de fuente de inspiracién. De dli, la intima e
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inevitable conexién entre los procesos de transicion y la reforma
constitucional, particularmente, claro esta, cuando una y otra
son respuestas hecesarias frente a crisis globales que afectan las
bases mismas de la convivencia social.

[1l. REFORMA CONSTITUCIONAL
Y TRANSICION DEMOCRATICA

1. Transicion depende de concepcion integral
del desarrollo de los paises

La experiencia histérica de América confirma esos asertos.
Reforma constitucional y transicion democrética han marcha-
do, casi siempre, indisolublemente asociados. En parte, porque
implican procesos de refundacion republicana y, en no menor
medida, de revaloracion del verdadero significado de la Consti-
tucion. De refundacion republicana en cuanto supone la reivin-
dicacion del interés publico, esto es, del interés de todos frente
a los intereses particulares o de grupo a los que, usual o tradi-
cionalmente, se ha enfeudado a nuestras sociedades. Y, desde
luego, reivindicacion del pactum juris que las autocracias des-
conocen siempre. Es decir, de la voluntad inequivoca de desper-
sonaizar €l poder y de vivir bgjo un régimen de seguridad co-
lectiva fundado, exclusivamente, en la proteccion del derecho
que, en su expresion suprema, tal como el constitucionalismo
quiere, debe encarnar precisamente en una Constitucién. Solo
asi la Constitucion puede cumplir la triple funcion que Gregorio
Peces Barba |e asigna de proveer seguridad, justicia y legitimi-
dad a Estado y naturalmente a los pueblos.®

A esas fundamentales razones que ligan las transiciones a los
procesos congtituyentes se afiade una tercera: la necesidad de ju-

9 Peces-Barba, Gregorio, “La Constitucion espafiola. Ayer y hoy”, 20
afos después. La Constitucion cara al siglo XXI, Madrid, Taurus, 1998, pp.
106 y ss.
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ridizar los requisitos y presupuestos indispensables para € im-
perio de la democracia dando fuerza vinculante a sus normas
programaticas o ético-poaliticas incluyendo, naturalmente, de ser
e caso, a su PreAmbulo. Es obvio que tales contenidos impri-
men carécter y pueden marcar €l paso y establecer € ritmo de
los procesos de transicion o consolidacion que asi hallan en la
Constitucion su verdadera inspiracion y guia.

Las experiencias latinoamericanas y, sefidadamente, la espa-
fiola son aeccionadoras. De modo particular, esta Ultima que
hall6 en la transicion la oportunidad de liquidar € pasado para
lanzarse audazmente a la conquista del porvenir.

2. Experiencia de la transicion espariola

En Espafia el proceso constituyente prefiguré e inspiré la
transicion, hasta ahora, exitosa. Como lo ha hecho notar Miguel
Roca i Junyet, la Constitucion de 1978 —que ha dado a Espafia
la més extensa etapa de normalidad democrética— fue “la ex-
presion solemne de los valores que la transicion democratica po-
nia de manifiesto y queria consagrar”. Entre ellos el del consen-
s0. Una Congtitucion nacida del consenso y para €l consenso:
para “romper con la tradicion de intolerancia, intransigencia y
confrontacion fraticida que caracterizo la historia de la Espafia
modernay contemporanea’.1° No era sblo una respuesta frente a
un pasado agobiante sino una apuesta frente a un futuro subyu-
gante. Una nueva manera de entender la democracia en Espaiia.
No como el gobierno de la mayoria sino especialmente como
gjercicio respetuoso del poder con la minoria, y como un exi-
gencia perentoria de didlogo y de blisqueda de concertacioén mas
ala de cuaesguiera disensiones. La Congtitucién espafiola es asi
una Constitucién-condicién. No solo define las reglas del juego

10 Roca i Junyet, Miguel, “Conmemorando un hecho excepciona”, 20
afios después. La Constitucion cara al siglo XXI, citado en la nota anterior,
p. 159.
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sino que pretende imponer, ademés, un estilo de vida 'y de con-
vivencia sin € gue el sistema no podria funcionar.

IV. A MODO DE CONCLUSION

La Carta Democrética Interamericana, de un lado, y las expe-
riencias, agunas frustradas y frustrantes y otras coronadas por
un éxito notorio, merced a Constituciones, nacidas del consenso,
son dos signos de esperanza para todas las naciones que ahora
marchan esforzadamente en pos del vigjo suefio de los padres
fundadores. Esta vez, sin embargo, con la esperanza de que la so-
lidaridad internacional no dejard que se asfixie, nunca mas, la
ilusién de la libertad y que la voluntad indeclinable de los pue-
blos de América, por hacerla prevalecer, hallarg, por fin, en la
concertacion y en el consenso, € camino para sellar armisticios
internos que traigan consigo la paz, € progreso y, ta vez, lajus-
ticiay e bienestar a que nuestros pueblos tienen derecho.
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